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Аннотация. Современный этап развития государства и общества все настойчивее предо-

пределяет необходимость постоянной и целенаправленной оценки реализации на уровне как 

законотворческой, так и правоприменительной деятельности текстуальных изменений внесен-

ных в Конституцию РФ в 2020 году. В условиях проведения специальной военной операции, 

санкционной политики недружественных государств особо важной задачей является построе-

ние наиболее оптимальной модели организации и функционирования органов государственной 

власти и органов местного самоуправления как структурных элементов единой системы пуб-

личной власти. Определяя в ст. 132 Конституции РФ конституционные основы данной систе-

мы, федеральный законодатель с разной степенью внимательности и корректности подошел к 

нормативной регламентации элементов единой системы публичной власти. В представленной 

статье авторами доказываются важность и необходимость скорейшей конституционно-

правовой конкретизации в рамках законотворческой и правоприменительной практики поло-

жений о взаимодействии государственного и муниципального уровней единой системы пуб-

личной власти, поскольку ее фактическое отсутствие уже приносит свои «негативные плоды» в 

рамках правоприменительной деятельности, что существенным образом подрывает доверие к 

институтам публичной власти и в целом положениям Конституции РФ.  
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Конституционная реформа 2020 года все 

дальше отступает во временном пространстве, 

и чем дальше указанное событие отдаляется 

от своего начала, тем больше возникает воз-

можностей у исследователей провести полно-

ценный анализ ее реализации как в законо-

творческой деятельности, так и в рамках кон-

кретной правоприменительной практики. Зна-

чимость правоприменительной практики для 

оценки положений конституционного законо-

дательства в своих решениях подчеркивал и 

Конституционный Суд РФ, отмечая, что «про-

веряя конституционность оспариваемых зако-

ноположений, Конституционный Суд оцени-

вает как буквальный смысл рассматриваемых 

законоположений, так и смысл, придаваемый 

им официальным и иным толкованием, а так-

же сложившейся правоприменительной прак-

тикой, и исходя из их места в системе право-

вых норм. Более того, осуществление оценки 

конституционности в процедуре конкретного 

нормоконтроля невозможно без учета смысла, 

придаваемого соответствующему законополо-

жению правоприменительной практикой» [7].  

Полагаем, что только постоянный и каче-

ственный правовой мониторинг правоприме-

нения позволяет выявить истинное качество 

законодательной деятельности, поскольку 

любые неоднозначность, неясность и проти-

воречивость регулирования недопустимы в 

силу их прямого препятствия надлежащему 

уяснению соответствующих нормативных 

положений, открывают перед тем же право-

применителем возможности неограниченного 

усмотрения, ослабляющего гарантии консти-

туционных прав и свобод. 

Инициируя изменения первоначального 

текста Конституции РФ, Президент РФ в сво-

ем послании Федеральному Собранию от 

15 января 2020 г. отмечал, что потенциал 

Конституции 1993 года далеко не исчерпан, а 

фундаментальные основы конституционного 

строя, права и свободы человека еще многие 

десятилетия будут оставаться прочной ценно-

стной базой для российского общества, при 

этом для дальнейшего развития России как 

правового социального государства [9], в ко-

тором высшей ценностью являются свободы и 

права граждан, достоинство человека, его 

благополучие, поэтому текст Основного зако-

на нашего государства требует внесение цело-

го ряда вполне обоснованных и важных кон-

ституционных поправок. 

Одной из таких поправок в Конституцию 

РФ, по мнению главы государства, должны 

были стать принципы единой системы пуб-

личной власти, позволяющие на конституци-

онно-правовой основе выстроить эффектив-

ное взаимодействие между государственными 

и муниципальными органами. К сожалению, 

впоследствии Президент РФ, предлагая на 

рассмотрение в Государственной Думе РФ 

проект закона Российской Федерации о по-

правке к Конституции Российской Федерации 

«О совершенствовании регулирования от-

дельных вопросов организации публичной 

власти», изменил свое мнение и предложил 

уже не принципы единой системы публичной 

власти, а «некую целевую концепцию» еди-

ной системы публичной власти, нашедшую 

свое отражение в дальнейшем в положениях 

ч. 3 ст. 132 Конституции РФ. Не вдаваясь в 

In the context of the special military operation and the sanctions policy of unfriendly states, a 
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of public authorities and local governments as structural elements of a unified system of public au-
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the Russian Federation, the federal legislator considered the legal regulation of the elements of a 
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ticle, the authors prove the importance and necessity of early constitutional and legal concretization 
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дискуссию о целесообразности изменения 

Президентом РФ своей первоначальной пози-

ции, мы исходим из того обстоятельства, что 

сложившаяся впоследствии законодательная и 

правоприменительная практики в своем со-

держании обозначили три базовых признака 

теперь уже конституционно-правовой катего-

рии – «единая система публичной власти». 

Первое – это объединение в ней органов госу-

дарственной власти, государственных органов 

и органов местного самоуправления в качест-

ве структурных единиц данной системы, вто-

рое – наличие обязательного взаимодействия 

между названными структурными элементами 

системы и, наконец, третье – целевое предна-

значение единой системы публичной власти.  

Нельзя не отметить, что федеральный за-

конодатель весьма неудачно подошел к со-

держательной стороне названных признаков. 

Перечень органов власти, входящих в единую 

систему публичной власти, в нормах различ-

ных правовых актов разнится. Такая же си-

туация наблюдается и с целевым предназна-

чением единой системы публичной власти. 

Категория же «взаимодействие» между струк-

турными единицами заявленной системы во-

обще не нашла своего должного раскрытия ни 

в Основном законе нашей страны, ни в опре-

деляющих единую систему публичной власти 

федеральных законах. В этой связи неудиви-

тельно появление в юридической доктрине 

порой совершенно «полярных» точек зрения 

на нормативное регулирование единой систе-

мы публичной власти у многочисленных ис-

следователей [1, 6, 11, 13]. Между тем пред-

ставляется важным, что для качественной 

реализации «обновленных» положений Кон-

ституции РФ относительно единой системы 

публичной власти первостепенное значение 

имеет как раз соблюдение законодателем, а 

затем и правоприменителем ранее упоминае-

мого нами конституционно-правового прин-

ципа «правовой определенности», что, к со-

жалению, не наблюдается в настоящее время. 

Однако, если структура единой системы пуб-

личной власти и ее целевое предназначение 

хоть каким-то образом нормативно закрепле-

ны по итогам реформирования текста Консти-

туции РФ в 2020 году и его последующего 

развития в федеральных законах от 8 декабря 

2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Совете 

Российской Федерации» и от 21 декабря 

2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах ор-

ганизации публичной власти в субъектах Рос-

сийской Федерации», то не менее важную ка-

тегорию «взаимодействие» российский зако-

нодатель в полной мере не развивает, что не-

сомненно сказывается на формирующейся 

правоприменительной и прежде всего консти-

туционно-правовой практике. 

Вполне возможно, что «боязнь» законо-

дателя более пристально рассматривать функ-

ционирование единой системы публичной 

власти сквозь призму «взаимодействие» свя-

зано с тем, что данная категория не является 

исключительно правовой, она используется во 

многих гуманитарных науках, причем в каж-

дом случае ее толкование и содержательные 

характеристики существенным образом раз-

нятся [4]. Например, А. А. Вичева определяет 

взаимодействие органов публичной власти 

как согласованное, совместное действие, на-

правленное на эффективную реализацию 

функций публичной власти и удовлетворения 

потребностей населения [2]. Взаимодействие 

органов публичной власти субъектов Россий-

ской Федерации Н. В. Симонова раскрывает 

как «процесс, направленный на установление 

закономерных связей между органами пуб-

личной власти на данной территории с целью 

выработки эффективного механизма совмест-

ных действий, необходимого для слаженного 

функционирования государства и населения» 

[10]. На важность обращения внимания к ка-

тегории «взаимодействие» в своем заключе-

нии отметил и Конституционный Суд РФ, 

указывая, что соблюсти конституционные ос-

новы единства публичной власти в Россий-

ской Федерации без объективной необходи-

мости взаимодействия между органами мест-

ного самоуправления и органами государст-

венной власти невозможно, поскольку в сово-

купности все перечисленные институты вла-

сти призваны создавать условия для обеспе-

чения устойчивого и комплексного социаль-

но-экономического развития в пределах как 

РФ, так и территорий субъектов Российской 

Федерации и муниципальных образований.  

Предваряя возможную дискуссию о нор-

мативном закреплении принципов взаимодей-

ствия органов, входящих в единую систему 

публичной власти, в ч. 1 ст. 17 Федерального 

закона от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Го-

сударственном Совете Российской Федера-

ции», хотелось бы подчеркнуть, что из бук-

вального прочтения текста нормы названной 

статьи совершенно очевидно, что указанные 

принципы не являются «абсолютными» кри-
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териями для органов власти, входящих в еди-

ную систему публичной власти. Упомянутые 

принципы необходимы для принятия Госу-

дарственным Советом решений по вопросам 

взаимодействия органов, входящих в единую 

систему публичной власти, кроме того, даже 

названные в вышеупомянутой статье пять 

принципов не являются «исчерпывающими» и 

«руководящими» для структурных единиц 

единой системы публичной власти, о чем сви-

детельствуют положения ч. 2–9 ст. 17 этого 

же федерального закона. 

Статья 2 Федерального закона от 21 де-

кабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принци-

пах организации публичной власти в субъек-

тах Российской Федерации» закрепляет прин-

ципы деятельности органов, входящих в еди-

ную систему публичной власти в субъекте 

Российской Федерации. Часть из них, конечно 

же, можно отнести к взаимодействию, в част-

ности п. 6 ч. 1 ст. 2, определяющий необхо-

димость согласованного функционирования и 

взаимодействия органов публичной власти на 

федеральном, региональном, муниципальном 

уровнях, или положения ч. 2 этой же статьи, 

предусматривающей, что органы, входящие в 

единую систему публичной власти в субъекте 

Российской Федерации, осуществляют взаи-

модействие в целях создания условий для 

обеспечения устойчивого и комплексного со-

циально-экономического развития в пределах 

территории субъекта Российской Федерации. 

Однако, как было отмечено ранее, «лакмусо-

вой» бумагой оценки законодательного регу-

лирования взаимодействия между органами 

единой системы публичной власти является 

правоприменительная практика, которая, к 

сожалению, свидетельствует о том, что упо-

мянутые нормативные положения не справ-

ляются со своей задачей, а отсутствие кон-

кретного нормативно-правового и содержа-

тельного закрепления в российском законода-

тельстве категории «взаимодействие» между 

органами власти в рамках единой системы 

публичной власти приводит к существенному 

нарушению положений Конституции РФ и 

ущемлению прав и законных интересов от-

дельных властных институтов. Для обоснова-

ния данного вывода следует обратиться к от-

дельным примерам практики Конституцион-

ного Суда РФ за 2023 год. 

Так, в своем определении от 14 декабря 

2023 г. № 3298-О-Р Конституционный Суд 

РФ напомнил, что еще в далеком 2019 году в 

постановлении от 3 июля 2019 г. № 26-П им 

было указано, что местное самоуправление 

является обязательной на всей территории 

России формой публично-территориальной 

самоорганизации населения и одновременно 

представляет собой неотъемлемую часть еди-

ного механизма управления делами государ-

ства, в рамках которого органы местного са-

моуправления на началах взаимодействия и 

согласованного функционирования с феде-

ральными и региональными органами госу-

дарственной власти участвуют в конституци-

онно закрепленных пределах в осуществлении 

на соответствующей территории функций де-

мократического, правового и социального го-

сударства.  

На основе вынесенного решения в 2019 

году Конституционный Суд РФ предписал 

федеральному законодателю урегулировать 

вопрос о распределении между уровнями (ор-

ганами) публичной власти обязанностей по 

возмещению гражданам – при условии долж-

ной добросовестности, разумности и осмот-

рительности с их стороны – ущерба в случае 

сноса построек, возведенных в нарушение 

установленных требований на земельном уча-

стке, предоставленном местными органами 

государственной власти РСФСР для ведения 

садоводства и расположенном в охранной зо-

не опасного производственного объекта. 

Однако данные позиции не нашли своего 

должного восприятия и применения в практи-

ке арбитражных судов и Верховного Суда РФ. 

Судебные инстанции в ходе осуществления 

правосудия не восприняли позицию Консти-

туционного Суда РФ о том, что функции де-

мократического, правового и социального го-

сударства на территории РФ осуществляются 

в конституционно установленных пределах 

всеми органами единой системы публичной 

власти на началах взаимодействия и согласо-

ванного функционирования. В связи с указан-

ным «недопониманием» федеральному органу 

конституционного контроля пришлось вновь 

обратить внимание всех правоприменитель-

ных органов, в том числе и судей, на то об-

стоятельство, что ответственность за непри-

нятие мер по обеспечению в земельных пра-

воотношениях публичной доступности сведе-

ний об ограничениях на возведение построек 

на конкретных земельных участках, повлек-

шее негативные последствия для граждан, не 

может быть возложена исключительно на ор-

ганы местного самоуправления, она также 
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распространяется на государственные органы 

вне зависимости от того, привлекались ли 

указанные органы в качестве стороны в соот-

ветствующем судебном разбирательстве. Ука-

занный подход Конституционный Суд РФ на-

страивает правоприменительные органы учи-

тывать и к другим правоотношениям с одно-

временным участием органов различных 

уровней публичной власти. Так, в своем По-

становлении от 30 мая 2023 г. № 27-П феде-

ральный орган конституционного контроля 

отметил, что система обращения с отходами в 

Российской Федерации построена на взаимо-

действии и участии в ней всех трех уровней 

этой власти, что в совокупности с установле-

нием ответственности каждого уровня пуб-

личной власти за обеспечение благоприятной 

окружающей среды и экологической безопас-

ности на соответствующих территориях со-

гласуется с конституционными предписания-

ми о единстве системы публичной власти.  

Обязательность учета механизма согласо-

ванного функционирования и взаимодействия 

между уровнями власти при оценке норма-

тивного регулирования была предметом ис-

следования и в постановлениях Конституци-

онного Суда РФ от 4 декабря 2023 г. № 55-П и 

от 30 мая 2023 г. № 27-П. В названных реше-

ниях Конституционный Суд РФ вновь ориен-

тировал правоприменительные органы на то 

обстоятельство, что «местное самоуправле-

ние, являясь с одной стороны, обязательной 

формой публично-территориальной самоор-

ганизации населения, с другой стороны, пред-

ставляет собой неотъемлемую часть единого 

механизма управления делами государства». 

Однако это не препятствует конструктивному 

взаимодействию между органами единой сис-

темы публичной власти для успешного реше-

ния общих задач, в том числе и в порядке на-

деления отдельными государственными пол-

номочиями органов местного самоуправле-

ния, в других, конституционно оправданных 

формах совместного участия в осуществлении 

функций государства на территориях муни-

ципальных образований.  

Принцип единой системы публичной вла-

сти как базисная основа всего механизма 

управления делами государства включает в 

себя слаженное взаимодействие органов госу-

дарственной власти Российской Федерации, 

субъектов РФ и органов местного самоуправ-

ления, построенное на началах сбалансиро-

ванного организационного и финансового 

участия в соответствующем процессе каждого 

из трех уровней публичной власти, с одно-

временным ясным, четким и непротиворечи-

вым определением компетенции муниципаль-

ных образований, региональных и федераль-

ных органов государственной власти.  

Это лишь малая доля примеров право-

применительной судебной практики по во-

просам реализации различных функций госу-

дарства через механизм взаимодействия в 

рамках единой системы публичной власти. А 

сколько примеров можно привести в рамках 

повседневной внесудебной деятельности ор-

ганов публичной власти, которые, несомнен-

но, свидетельствуют о наличии фрагментар-

ности и незавершенности законодательной 

регламентации «взаимодействия органов пуб-

личной власти» как системообразующего 

элемента единой системы публичной власти. 

Ярчайшим примером последствий такой не-

урегулированности является ситуация, про-

изошедшая в новогодние праздники 2024 года 

в Климовске (микрорайон Подольска) Мос-

ковской области, когда из-за прорывов маги-

стральной линии отопления почти 200 много-

квартирных домов и местная больница оста-

лись без тепла. Несмотря на тот факт, что 

проблемы начались еще утром 4 января, ад-

министрация муниципального образования 

признала наличие проблемы только к середи-

не этого же дня с обещанием решить пробле-

му к вечеру. Однако ни к вечеру, ни на сле-

дующий день в квартирах жителей теплее не 

стало, поскольку, как оказалось, авария про-

изошла на режимном объекте – Климовском 

специализированном патронном заводе имени 

Ю. В. Андропова, выпускающем боеприпасы 

и оружие. Более того, по словам представите-

ля властей Московской области, от них почти 

сутки скрывали ситуацию с описанным 

ЧП [3]. Представляется, что если бы режим 

согласованного функционирования и взаимо-

действия между уровнями власти был надле-

жащим образом урегулирован, то подобных 

ситуаций можно было бы избежать или их 

количество и последствия минимизировать. 

Отсутствие внимательного отношения 

федерального и регионального законодателя к 

обеспечению правового регулирования меха-

низмов взаимодействия в рамках единой сис-

темы публичной власти осложняется и тем 

фактом, что органы государственной власти и 

органы местного самоуправления, являясь 

частью системы единой публичной власти, не 
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находятся между собой в отношениях субор-

динации, поскольку в соответствии со ст. 12 

Конституции РФ органы местного самоуправ-

ления не являются частью системы органов 

государственной власти, а, следовательно, 

взаимодействие в рамках строящейся единой 

системы публичной власти во многом требует 

исключительно партнерского, взаимоуважи-

тельного подхода [8] между уровнями пуб-

личной власти с учетом независимости, само-

стоятельности, автономности как государст-

венной, так и муниципальной власти.  

Однако в этой «модели» построения 

взаимодействия и кроется самая большая 

сложность, поскольку современный аппарат 

государственного управления не настроен и 

во многом не умеет осуществлять «партнер-

ское взаимодействие». И если на уровне госу-

дарственной власти это «неумение» нивели-

руется наличием императивной подчиненно-

сти нижестоящего уровня власти вышестоя-

щему, то в цепочке «государственная власть – 

местное самоуправление» такой подход не-

возможен, а настрой на партнерское, взаимо-

уважительное отношение в рамках взаимо-

действия пока в должной мере не стал преоб-

ладающим при реализации целей функциони-

рования единой системы публичной власти. 

Об этом свидетельствуют и положения ст. 6 

Федерального закона от 21 декабря 2021 г. 

№ 414-ФЗ «Об общих принципах организации 

публичной власти в субъектах Российской 

Федерации», в которых при раскрытии вопро-

са о формах и способах участия органов, вхо-

дящих в единую систему публичной власти в 

субъекте Российской Федерации, в решении 

задач местного самоуправления нет ни слова 

о взаимодействии. Как и ранее, до появления 

в Конституции РФ категории «единая система 

публичной власти», «федеральный центр» 

подменяет категории «взаимодействие» и 

«участие» как тождественные и в качестве 

форм реализации подобного участия рассмат-

ривает преимущественно лишь наделение ор-

ганов местного самоуправления отдельными 

государственными полномочиями, перерас-

пределение полномочий между органами ме-

стного самоуправления и органами государст-

венной власти субъекта Российской Федера-

ции, осуществление исполнительно-распоря-

дительных и контрольных полномочий орга-

нами государственной власти субъектов Рос-

сийской Федерации в отношении муници-

пальных образований и органов местного са-

моуправления и др. 

В сложившихся условиях, спустя более 

трех лет с момента принятия конституцион-

ных поправок, следует констатировать, что 

заявленные Президентом РФ в рамках кон-

ституционной реформы 2020 года цели по-

вышения эффективного взаимодействия меж-

ду государственными и муниципальными ор-

ганами пока еще не достигли своего результа-

та. В этой связи представляется важным обра-

тить внимание на предложение И. С. Чалых о 

том, что согласованное функционирование и 

взаимодействие между органами публичной 

власти следует рассматривать не столько в 

качестве принципов, сколько как системооб-

разующие признаки [12]. При этом если поня-

тие согласованного функционирования пред-

ставляет собой универсальную юридическую 

конструкцию, предполагающую для ее реали-

зации задействование и ситуационный учет 

всех доступных правовых механизмов обес-

печения единства системы публичной власти, 

то категория «взаимодействие» в большей 

степени представляет собой совокупность ин-

струментальных признаков, указывающих на 

способы (методы) достижения цели единой 

системы публичной власти – максимальное 

эффективное решение задач в интересах насе-

ления, проживающего на соответствующей 

территории. Такие подход и толкование, на 

наш взгляд, позволяют ориентировать законо-

дателя на скорейшую необходимость законо-

дательного обеспечения, в том числе с выра-

боткой базовых принципов, гарантий «взаи-

модействия», его механизмов, систематизации 

и содержательной конкретизации форм и 

средств осуществления взаимодействия меж-

ду органами, входящими в единую систему 

публичной власти. В противном случае вряд 

ли в обозримом будущем мы сможем увидеть 

и ощутить пользу от внедрения в конституци-

онно-правовую плоскость публичного управ-

ления категории «единая система публичной 

власти». Определение на настоящем этапе, 

пусть и весьма дискуссионно, ее структуры и 

целей создания, без надлежащего норматив-

но-правового закрепления институтов и меха-

низмов взаимодействия между органами пуб-

личной власти трех уровней, не позволяет 

достигнуть целевого предназначения назван-

ной системы – повышения качества публич-

ного управления в интересах населения вне 
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зависимости от того, где оно проживает – в 

муниципалитете, субъекте РФ или в целом 

РФ. Следовательно, и положения ст. 2 Кон-

ституции о высшей ценности для государства 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

и его уполномоченных органов прав и свобод 

человека так и останутся нормой-целью, не 

имеющей возможности полноценно реализо-

ваться в нашем государстве.  
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